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La Gestion Integrada de las Zonas Costeras
en el Marco de la Politica Ambiental y
Maritima de la Unién Europea

A gestao integrada das zonas costeiras adquiriu um particu-
lar impulso a partir da conferéncia do Rio de Janeiro sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, de 1992, cuja
agenda XXI contempla como uma das ac¢des prioritarias a da
“ordenagado integrada e sustentdvel das zonas costeira e zonas
maritimas”.

O presente texto incide sobre a “Estratégia Comunitdria para
a Gestdo Integrada das Zonas Costeiras da Europa” e sobre
a recomendacao 2002/413/CE relativa a aplicagao da gestao
integrada das zonas costeiras na Europa, fornecendo uma visao
global das questoes que as mesmas colocam.

1. Introduccion

Durante los Gltimos decenios la ordenacién y gestion de las zonas costeras ha recibido
el influjo de una nueva corriente doctrinal que suele denominarse “gestion integrada de
las zonas costeras” (conocida también en inglés bajo las siglas IZCM: Integrated Coastal
Zone Management)' y que fue especialmente difundida a partir de la aprobacién en Esta-
dos Unidos de la Ley federal sobre “gestion de las zonas costeras” de 1972 (Coastal Zone
Management Act)’.

' La bibliograffa sobre la IZCM es particularmente abundante en el mundo anglosajén. A modo de ejemplo, citamos
las obras de: BEATLEY, T., BROWER, T., et al.: An Introduction to Coastal Zone Management. Washington, D.C, Island
Press, 1994; CICAN-SAIN, B.: Integrated Coastal and Ocean Management: Concepts and Practices. Washington, D.C,
Island Press, 1998; CLARK, J.: Coastal Zone Management, Handbook. New York, Lewis Publishers, 1995; GESAMP: The
Contributions of Science to Coastal Zone Management. Rep. Stud. GESAMP, IMO/FAO/UNESCO-I0C/WMO/WHO/IAEA/
UN/UNEP Joint Group of Experts on the Scientific Aspects of Marine Environmental Protection. 61 (1996): 66; KAY, R.
and ALDER J.: Coastal Planning and Management. E & FN Spon, 1999; PERNETTA, J., and ELDER, D.: Cross-sectoral,
Integrated Coastal Planning: Guidelines and Principles for Coastal Area Development. Gland, Switzerland, IUCN, 1993;
PILARCYZK, K.W. (ed): Coastal Protection. Balkema, Rotterdam, The Netherlands, 1990; TURNER, R.K., ADGER, W.N.,
LORENZONI, I.: Towards Integrated Modelling and Analysis in Coastal Zones: Principles and Practices. LOICZ Reports
and Studies No. 11, IGBP/LOICZ, Texel, The Netherlands, 1998; VALLEGA, A.: Fundamentals of Integrated Coastal Ma-
nagement. Kluwer Academic Publishers, 1999. En Espafia, el Profesor BARRAGAN MUNOZ de la Universidad de Cadiz,
ha sido uno de los mas principales difusoresy tratadistas de estas nuevas corrientes cientificasy metodolégicas sobre
el litoral; cfr. sus trabajos monograficos: Ordenacidn, planificacién y gestion del espacio litoral, Oikos-tau, Barcelona,
1993; Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales: introduccion a la planificacion y gestién integradas, Servicio
de Publicaciones de la Universidad de Cadiz, Cadiz, 2003; Las dreas litorales de Espana. Del andlisis geogrdfico a la
gestion integrada. Barcelona, Ariel, Barcelona, 2004; Politica y gestion de dreas litorales en Espafia, La gestion de
areas litorales en Espafay Latinoamérica, Universidad de Cadiz, Cadiz, 2005. Por lo que se refiere a Portugal quere-
mos destacar los trabajos de ALVES, M.F.L.: Gestdo sustetdvel das Zonas Costeiras. Contributos para um modelo de
avaliagao, Tesis doctoral em Ciéncias Aplicadas al Ambiente, Universidade de Aveiro, 2005; MARTINS, F.M.: Politicas
de Planeamento, Ordenamento e Gestao Costeira. Contributo para uma discussao metodoldgica, Tesis doctoral.
Departamento de Ambiente e Ordenamento. Universidade de Aveiro, Aveiro, 1997; y VELOSO GOMES, F. (COORD.):
Bases para a Estratégica da Gestdo Integradsa da Zona Costeira Nacional, Projecto de Relatério do Grupo de Trabalho,
Ministerio de Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimiento Regional, 23 de janeiro de 2006, 2006.
*Sobre esta Ley pionera cfr. el reciente trabajo de: HERRERA XIMENEZ, M. D.: “La gestién costera en los Estados Uni-
dos: Coastal Zone Management Act, 1972y la estructura del programa asociado Coastal Zone Management Program”,
en SANZ LARRUGA, F.J. (Dir.) y GARCIA PEREZ, M. (Coord.): Estudios sobre la ordenacién, planificacién y gestion de
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La gestion integrada de las zonas costeras (GIZC) adquirié un mayor impulso a partir de la
“Conferencia de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible” de 1992 cuya
Agenda XXI contempla como una de las acciones prioritarias la de la “ordenacidn integraday
sostenible de las zonas costerasy zonas maritimas” (Capitulo 17%). Ademaés, otros organismos
internacionales como la OCDE ha venido recomendado desde mediados de los afios setenta
de pasado siglo la conveniencia de promover modelos de gestidn integrada del litoral’.

En el ambito europeo la GIZC ha ido cobrando fuerza creciente desde los afios ochenta del
pasado siglo, si bien a través de declaraciones programaticas (soft law) como la “Carta Europea
de Litoral” de 1981, las Recomendaciones del Consejo de Europa (por ejemplo, la Recomendacion
29/1973 sobre Proteccién de Zonas Costeras o sus mas recientes iniciativas de la “Ley Modelo
de Gestion Sostenible de la Zonas Costeras” y el “Cédigo de Conducta europeo de las Zonas
Costeras” de 1999) y la promocién por la Comunidad Europea, a partir de mediados de los afos
noventa del siglo pasado, de una “Estrategia Comunitaria para la Gestion Integrada de las Zonas
Costeras en Europa”. Sobre dicha Estrategia -que se inicia en 1995- y sobre la Recomendacién
2002/413/CE sobre la aplicacion de la gestion integrada de las zonas costeras en Europa, que es
su principal manifestacion juridica, trata este trabajo que, a su vez, en Portugal se ha plasmado
recientemente en la “Estratégia Nacional da Gestao Integrada da Zona Costeira” aprobada por
la Resolucdo del Presidente del Conselho de Ministros n® 82/2009, de 20 de agosto de 2009*.

La aplicacién de la Recomendacion 2002/413/CE en los diferentes paises costeros de la
Unidn Europea, pese a sus indudables limitaciones, va a incidir, a mi juicio, muy positivamente,
en sus Ordenamientos juridicos respectivos, abriendo nuevas perspectivas para los gestores
publicosy otros actores sociales que, sin duda, acabaran redundando en un mejory mas acertado
disefio de las politicas sobre ordenacion, planificacion y gestion de nuestras zonas costeras.

2. Larecomendacion comunitaria de 2002 sobre la aplicacion de la gestion integrada de
las zonas costeras en europa’.

1. Origenes y fundamento.

“Las regiones costeras de la Union Europea estan sometidas a una presién constante. Hoy
en dia, practicamente la mitad de la poblacion de la Unién reside en una franja de 50 Kms en

litoral: Hacia un modelo integrado y sostenible, Fundacién Pedro Barrié de la Maza y Observatorio del Litoral de la
Universidad de A Corufia, A Corufia, 2009. También puede consultarse el trabajo de: VILLANUEVA CUEVAS, A.: La
regulacién juridica del litoral costero en Estados Unidos, Editorial Alfonsipolis, C.B. 2006.

’ Cfr. la publicacién de la ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS: Gestidn de zonas costeras.
Politicas integradas, OCDE-Ediciones MundiPrensa, Madrid, 1995.

“ Didrio da Reptiblica, 12 série —n? 174- 8 de septiembro de 2009, pp. 6056-6088. El procedimiento de elaboracién
de este Estrategia se inici6 con la elaboracion en 2006 del documento “Bases para a estratégia de gestao integrada
da zona costeira nacional”, sometido a informacion piblica en 2007 mediante su publicacién por el Ministério do
Ambiente, do Ordenamento do Territ6rio e do Desenvolvimento Regional. En su elaboracién intervino principalmente
el “Instituto da Auga” tomando como referencia estudios anteriores y a través de la consulta a diversas entidades
publicasy privadas asi como a la comunidad cientifica. Sobre la base del marco normativo vigente —y en coherencia
con las diversas Estrategias, Politicas y programas nacionales sobre medio ambiente y ordenacion del territorio-,
esta nueva Estrategia sobre el litoral portugués define una “visién” para un periodo de veinte afios estructurada
en cuatro objetivos de caracter general (o transversales) y cuatro objetivos tematicos quye, a su vez, se concretan
en veinte medidas. Sobre el régimen juridico del litoral en Portugal que constituye el marco regulatorio de su nueva
Estregia costera cfr. el reciente trabajo de ALVES CORREIA, F.: “Lineas generales de la ordenacion y gestién de la
zona costera en Portugal”, en SANZ LARRUGA, F.J. (Dir.) y GARCIA PEREZ, M. (Coord.): Estudios sobre la ordenacicn,
planificacién y gestién de litoral: Hacia un modelo integrado y sostenible, cit. pp. 69-80.

® Un exhaustivo estudio de esta Recomendacién y su preparacién puede encontrarse en mi trabajo: “La Unién
Europea y la estrategia comunitaria sobre gestion integrada de las zonas costeras”, en SANZ LARRUGA, F.J. (Dir.) y
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torno a la costa; los recursos de las zonas costeras, ademas, generan buena parte de lariqueza
econdmica de la Union. Las industrias de los sectores pesqueros, del transporte maritimo y
del turismo compiten por encontrar un espacio vital en los 89.000 kms estimados del litoral
europeo, a lo largo del cual se encuentran, también, algunos de los habitats naturales mas
fragiles y valiosos de Europa™®.

Desde mediados de los afos setenta las Instituciones comunitarias se mostraron interesadas
en abordar los problemas de gestion y ordenacién que se estaban produciendo en las zonas cos-
teras. Hasta llegar a la Recomendacion 2002/413/CE sobre la aplicacion de la gestion integrada
de las zonas costeras en Europa” , aprobada por el Parlamento Europeo y el Consejo el 30 de
mayo de 2002, se ha tenido que recorrer un largo camino que tiene como hitos fundamentales:

12.- la “Carta Europea del Litoral”, aprobada —con base en las Recomendaciones del
Consejo de Europa sobre la proteccion de las costas y otras Declaraciones de poderes
localesyregionales- por la “Conferencia Plenaria de Regiones Periféricas Maritimas de
la Comunidad Econémica Europea” (que agrupaba a setenta regiones del litoral comu-
nitario), celebrada en Knania (Creta) en octubre de 1981°.

22.- lainclusion en los Tratados consitutivos de las Comunidades Europeas, en virtud
del “Acta Unica Europea” de 1986, de la politica comunitaria relativa al medio ambiente
y su reforzamiento con la reforma introducida por el Tratado de Maastricht de 1992. A
partir de estas reformas se pusieron en marcha iniciativas para promover, sobre la base
de la politica ambiental, la gestidn integrada de las zonas costeras’.

GARCIA PEREZ, M. (Coord.): Estudios sobre la ordenacion, planificacion y gestion de litoral: Hacia un modelo inte-
grado y sostenible, Fundacion Pedro Barrié de la Maza y Observatorio del Litoral de la Universidad de A Corufa, A
Corufa, 2009, pp. 29-54.
® COMISION EUROPEA: La Unidn Europea apuesta por las zonas costeras, Comunidades Europeas, Luxemburgo,
2001, p. 3. Esta publicacion esta disponible en castellano en la web:
http://ec.europa.eu/environment/iczm/pubs.htm (Gltima consulta: 20 de mayo de 2010).
Otros datos —extraidos del folleto informativo de la Comision Europea Hechos y cifras claves sobre el mar (2006)-
que ponen de la relieve la importancia de las regiones costeras son los siguientes:

¢ Se estima que entre el 3y el 5 % del producto interno bruto (PIB) de Europa es generado porindustriasy servicios

relacionados con el mar, sin incluir el valor de las materias primas, como el petrdleo, la pesca o el gas.

e Casi el 90 % del comercio exterior de la UEy méas del 40 % de su comercio interno se transporta por mar.

¢ 3500 millones de toneladas de carga por aiio y 350 millones de pasajeros pasan por los 1200 puertos mariti-

mos europeos.

e E| liderazgo europeo en materia de navegacion es indiscutible ya que cuenta el 40 % de la flota mundial.

e |aacuicultura representa el 19 % de la produccién pesquera total de la Unién. Para 2030, la acuicultura sumi-

nistrara mas de la mitad del pescado consumido en todo el mundo.

¢ En las regiones maritimas se genera mas del 40 % del producto interno bruto (PIB) de Europa.

e Europa tiene entre 8 y 10 millones de pescadores maritimos que practican la pesca recreativa o deportivay con

una industria relacionada que factura de 8 a 10 mil millones de euros.
"DOCE n?L 148, de 6 de junio de 2002. Su texto puede consultarse en la direccién siguiente:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32002H0413:EN:NOT (iltima consulta: 20 de
mayo de 2010).
® Cfr. PEREZ CONEJO, L.: Las costas maritimas: régimen juridico y competencias administrativas, Comares, Granada,
1999, pp. 50-59; CALERO RODRIGUEZ, ). R.: Régimen juridico de las costas espafiolas, Aranzadi, Pamplona, 1995,
pp. 56-59; y MORENO CANOVES, A.: Régimen juridico del litoral, Tecnos, Madrid, 1990, pp. 85-87. El texto de este
documento puede consultarse en la recopilacién elaborada por FUENTES BODELON, F.: Calidad de vida, medio
ambiente y ordenacién del territorio. Textos internacionales, |, CEOTMA-CIFCA, Madrid, 1982, pp. 211-217. La Carta
Europea de Litoral recibi6 el apoyo del Parlamento Europeo en una Resolucién de 18 de junio de 1982, invitando a
la Comisidn a respaldar las acciones previstas en el campo de los conocimientos, de la planificacién y del control.
® Asf, pueden citarse, a modo de ejemplo, los siguientes documentos institucionales:

- La Comunicacién COM(86)571 de 30 de octubre de 1986, relativa a “la ordenacién integrada de las zonas cos-

teras: su funcién en la politica comunitaria de medio ambiente”.
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32.- la puesta en marcha en 1996 y desarrollo del “Programa de demostracién de la
Comisidn Europea sobre la ordenacién integrada de las zonas costeras” hasta 1999™,
cuya experiencia fue plasmada en dos importantes documentos estratégicos de la Co-
misién: eldenominado “Hacia una estrategia europea para la gestion integrada de las
zonas costeras: principios generales y opciones politicas”", y el que lleva por titulo:
“Lecciones del programa de demostracion de la Comision Europea sobre la gestion
integrada de las zonas costeras”"”.

42.-La propuesta de Recomendacién sobre la aplicacion de la gestion integrada de las
zonas costeras articulada por la Comision sobre la base de sus documentos aprobados
en septiembre de 2000°.

2. Estudio sistematico de la Recomendacion

La Recomendacién se compone de seis Capitulo relativos a “Un planeamiento estratégico”
(19), los “Principios” (29), los “Inventarios Nacionales” (39), las “Estrategias Nacionales” (49),
la “Cooperacion” (59 y los “Informesy la revision” (6%), que pasamos a exponer seguidamente.

A. El planteamiento estratégico y sus bases fundamentales

La Recomendacion comienza destacando que el “planeamiento estratégico” para la GIZC
debe tener en cuenta las estrategias que sobre el medio ambiente y el desarrollo sostenible
ha aprobado la Comunidad Europea; en particular:

e la “Estrategia europea para un desarrollo sostenible”, aprobada por la Comisién
Europea el 15 de mayo de 2001y presentada en el Consejo Europeo de Gotemburgo
de junio de 200114,

e E|“Sexto Programa de accién en materia de medio ambiente”, titulado “Medio am-
biente 2010: el futuro esta en nuestras manos”.

- LaResolucion del Consejo de Ministros de 25 de febrero de 1992, sobre la “gestion integrada de las zonas costeras”.
- LaResolucién del Consejo de 6 de mayo de 1994, relativa a “una estrategia comunitaria de gestion integrada
de la zona costera”.
Asimismo, los Programas de Accién en materia de medio ambiente de la Comisién Europea reflejaron desde entonces
esta prioridad (cfr. el 52y el 62 Programas).
*° Cfr. los documentos:
- La Comunicacion de la Comisién al Consejoy al Parlamento Europeo sobre “la gestién integrada de las zonas
costeras” (COM(g5) 511 final, de 31 de octubre de 1995)
- La Comunicacion de la Comision Europea (COM(97) 744 final, de 12 de enero de 1998
" Oficina de Publicaciones de la Comunidad Europea, Luxemburgo, 1999.
* Oficina de Publicaciones de la Comunidad Europea, Luxemburgo, 1999. Uno de los documentos preparatorios de
caracterjuridico fue el elaborado porJ. GIBSON: “Legal and regulatory bodies: appropiateness to Integrated Coastal
Zone Management” y hecho publico por la Comisién Europea en octubre de 1999. En este documento se barajaba
la posibilidad de que la iniciativa comunitaria sobre el litoral europeo se plasmara en una Directiva.
 Cfr. Los documentos de la Comisién COM(2000) 547 final sobre la GIZC: “una estrategia para Europa”, de 27 de
septiembre de 2000, dirigido por al Consejo y Parlamento europeos (presenta una serie de conclusiones y reco-
mendaciones que constituyen una estrategia de la Unién Europea para una GIZC, que se basa en los resultados del
Programa de Demostracion) y el COM(2000) 545 final sobre la aplicacion de la GIZC en Europa, de 8 de septiembre,
sobre la propuesta de recomendacion propiamente dicha.
* Esta estrategia tiene su origen en la invitacién cursada, en diciembre de 1999, por el Consejo Europeo de Helsinki
a la Comisién Europea a “elaborar una propuesta de estrategia a largo plazo que integre politicas de desarrollo
sostenible desde los puntos de vista econémico, social y ecoldgico”. Incluye una serie de medidas concretas para
que la Unién Europea pueda mejorar su proceso de toma de decisiones en cuanto a la coherenciay la vision a largo
plazo, asi como determinados objetivos considerados de primera lineay las medidas necesarias para alcanzarlos.
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Las “bases” en la que se fundamenta el planeamiento estratégico que deberian adoptar los
Estados miembros son las siguientes (Capitulo 19):

a) la proteccion del medio ambiente costero, formulado en términos de ecosistemasy
capaz de preservarla integridad y funcionamiento de los mismos, asi como la gestion
sostenible de los recursos naturales de los componentes tanto marinos como terrestres
de las zonas costeras;

b) el reconocimiento de la amenaza que representa para las zonas costeras el cambio
climdticoy los peligros que conlleva el aumento del nivel del mary la violencia y frecuen-
cia crecientes de los temporales;

¢) unas medidas de proteccion de las costas que sean adecuadas y ecologicamente
responsables, incluida la proteccidn de los nlicleos de poblacidn costerosy su o patri-
monio cultural;

d) unas posibilidades econémicas y laborales sostenibles;
e) un sistema social y cultural operativo en las comunidades locales;

f) las zonas adecuadas accesibles para el piiblico, tanto con fines estéticos como re-
creativos;

g) en el caso de las zonas costeras aisladas, el mantenimiento o el fomento de su cohesidn;

h) una mejor coordinacion de las actuaciones de todas las autoridades participantes,
tanto en el mar como en tierra, en la gestion de la interaccién mar-tierra.

B. Principios y medidas para la aplicacion de la Estrategia comunitaria

En cuanto a los “principios” y “medidas” que deberian seguir las estrategias nacionales
sobre gestion integrada de las zonas costeras, teniendo en cuenta las “buenas practicas”
definidas en el “programa de demostracion” de la Comision y otros similares, el Capitulo 22
enumera los siguientes:

a) una perspectiva amplia y global (tematicay geografica) que tome en cuenta la inter-
dependenciay disparidad de los sistemas naturales y las actividades humanas que
tengan incidencias en las zonas costeras;

b) una perspectiva a largo plazo que tenga en cuenta el principio de cautelay las nece-
sidades de las generaciones actuales y futuras;

¢) una gestién modulada en un proceso gradual que facilite las adaptaciones segiin
surjan problemasy evolucionen los conocimientos. Ello exige una sélida base cientifica
relativa a la evolucidn de las zonas costeras;

d) las caracteristicas locales y la gran diversidad de las zonas costeras de Europa, de
forma que pueda responderse a sus necesidades practicas con soluciones especificas
y medidas flexibles;
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€) un trabajo en sintonia con los procesos naturales y que respete la capacidad de carga
de los ecosistemas, con lo cual las actividades humanas seran mas respetuosas con
el medio ambiente, mas responsables socialmente y racionales, desde el punto de
vista econdmico, a largo plazo;

f) la participacién de todas las partes interesadas (interlocutores econémicosy sociales,
organizaciones representativas de los residentes de las zonas costeras, las organiza-
ciones no gubernamentalesy el sectorempresarial) en el proceso de gestiéon, por ejem-
plo mediante acuerdosy segln el principio de la responsabilidad compartida;

g) el apoyo y la participaciéon de todas las instancias administrativas competentes a
escala nacional, regional y local, entre las cuales convendra establecer o mantener los
vinculos adecuados para mejorar la coordinacion de las distintas politicas existentes.
Segln corresponda, se deberia proceder a establecer asociaciones con las autoridades
regionales y locales o entre las mismas;

h) el recurso a una combinacién de instrumentos destinados a facilitar la coherencia
entre los objetivos de la politica sectorial y entre la ordenacion y la gestidn.

C. Las Estrategias y los inventarios nacionales.

Para la aplicacion de la gestion integrada en los Estados miembros y como paso previo

para la elaboracion de las “estrategias nacionales” la Recomendacioén propone —en su Ca-
pitulo 32- la creacion de los llamados “inventarios nacionales” cuyo objetivo es “determinar
los principales agentes, las normasy las instituciones que influyen en la gestion de las zonas
costeras” y cuyos criterios deberian abordar los siguientes aspectos:

-
-

a) tener en cuenta (sin que se trate de una lista exhaustiva) los sectores y dmbitos
siguientes:
e pescay acuicultura,
transportes,
energia,
gestion de recursos,
proteccidn de especies y habitats,
patrimonio cultural,
empleo,
desarrollo regional tanto en zonas rurales como urbanas,
turismo y esparcimiento,
industria y minas,
gestion de los residuos,
agriculturay
educacion;

b) abarcar todos los niveles administrativos;

¢) analizar los intereses, cometido y preocupaciones de los ciudadanos, las organiza-
ciones no gubernamentales y el sector empresarial;

d) determinar las organizacionesy estructuras de cooperacion interregionales pertinentes, y
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e) consignar las politicas y medidas legislativas aplicables.

En cuanto a la elaboracion de las “estrategias nacionales” que deben tener en cuenta los
resultados de los “inventarios”, la Recomendacién —en su Capitulo 42, 1- deja en manos de los
Estados la posibilidad de desarrollar una o varias estrategias nacionales de gestion integrada
(en este caso se tratarian de estrategias regionales), siempre partiendo de la cooperacion
con las “autoridades regionalesy las organizaciones interregionales”. Asimismo deja libertad
a los Estados para determinar si dichas estrategias han de referirse “especificamente a las
zonas costeras” o pueden integrarse en “una estrategia o programa geograficamente mas
amplio para el fomento de la gestidn integrada de una zona mas extensa” (Capitulo 42, 2). En
todo caso, laRecomendacién sefiala —en su Capitulo 42, 3- las determinaciones o contenidos
minimos que deberian contemplar las Estrategias, que son las siguientes:

a) definir las funciones respectivas de los distintos responsables administrativos del
pais o regidn cuyas competencias incluyan actividades o recursos relacionados con
las zonas costerasy determinar los mecanismos para su coordinaciéon. Esta definicion
de funciones deberia garantizar una estrategiay un control adecuadosy una coherencia
de las actuaciones;

b) definirla combinacién adecuada de instrumentos para la aplicacion de los principios
contemplados en el capitulo Il, en el contexto juridico y administrativo nacional, regio-
nalo local. Para la aplicacion de las estrategias, los Estados miembros deberian deci-
dir si conviene:

i) elaborar planes estratégicos nacionales para la costa a fin de fomentar la gestion
integrada, garantizando entre otras cosas que se controle la urbanizacién adicional
y la explotacién de zonas no urbanasy que al mismo tiempo se respeten las caracte-
risticas naturales del entorno costero.

i) establecer mecanismos de compra de terrenos y de declaracién de dominio pbli-
co para garantizar el acceso ptblico parafines de esparcimiento sin que ello afecte
a la proteccién de las zonas sensibles,

iii) elaborar acuerdos voluntarios o contractuales con los usuarios de las zonas cos-
teras, incluidos los acuerdos ambientales con el sector industrial,

iv) recurrir a incentivos econémicos y fiscales, y
v) actuar aplicando los mecanismos de desarrollo regional,;

) desarrollar o mantener las normas o las politicas y programas nacionales, y en su caso
regionales o locales, aplicables tanto a las zonas marinas como a las zonas terrestres de
las costas;

d) en particular, determinar medidas para fomentar iniciativas ascendentes y la partici-
pacion ptblica en materia de gestion integrada de las zonas costerasy de sus recursos;

e) determinar fuentes de financiacion duraderas para las iniciativas en materia de ges-
tion integrada de las zonas costeras cuando sea necesario, y estudiar como aprovechar
de la mejor forma posible los mecanismos financieros existentes tanto a nivel comu-
nitario como nacional;

v
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f) definir mecanismos para garantizar una aplicacién integra y coordinada de la legis-
lacion y las politicas de la Comunidad que tengan incidencias en las zonas costeras,
incluso a la hora de revisar las politicas comunitarias existentes;

g) incluir sistemas adecuados de control y de difusién de la informacion al piblico
sobre sus zonas costeras. Estos sistemas deberian recogery suministrar informacion
en formatos adecuados y compatibles para los responsables locales, regionales y
nacionales, con el fin de facilitar la gestion integrada. Entre otros podran utilizarse
como base a tal efecto los trabajos de la Agencia Europea del Medio Ambiente. Estos
datos deben seraccesibles al plblico con arreglo a la legislacién comunitaria aplicable,
en particular la Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al
acceso del pablico a la informacién medioambiental;

h) determinar cémo unos programas nacionales de educacién y formacién adecuados
pueden contribuira la aplicaciéon de los principios de la gestion integrada en las zonas
costeras.

D. La cooperacion internacional y la ejecucion de la Recomendacion.

Teniendo en cuenta que las estrategias sobre las zonas costeras pueden afectar a varios
paises, la Recomendacién impulsa la cooperacién y el dialogo entre los paises vecinos (co-
munitarios o extracomunitarios) de un mismo mar regional con el fin de lograr una “mayor
coordinacion de las respuestas a problemas transfronterizos” (Capitulo 52, 1). Igualmente
se recomienda que los Estados miembros trabajen en colaboracion con las instituciones de
la Comunidad Europea y otras partes interesadas en las zonas costeras para “garantizar los
avances en la aplicacion de un planteamiento com(n en materia de gestion integrada de
las zonas costeras”; en esta misma linea se considera (til la creacion de un “Foro europeo
de partes interesadas en las zonas costeras” (Capitulo 52, 2) . Y ante la perspectiva de la
adhesién de nuevos paises a la Union Europea se proponia, con el mismo fin, la cooperacion
con los paises candidatos (Capitulo 52, 3).

* Poco antes de la aprobacién de la Recomendacién 2002/413/CE de 30 de mayo, durante el mandato espafiol en
la Presidencia del Consejo y de la Comisién Europeo del semestre de enero a junio de 2002, se organiz6 entre el
Gobierno espafoly la Comision Europea el “/ Foro Europeo sobre Gestion Integrada de las Zonas Costeras”, que se
celebré en el municipio de Villajoyosa (Alicante) entre los dias 18 y 20 de abril de 2002. Se trataba de la primera vez
en que los responsables politicos y técnicos de la gestidn de las zonas costeras de los paises de la Unidn Europeay
los paises candidatos se reunfan en un Foro de estas caracteristicas para debatir e intercambiar experiencias sobre
GIZC. Desde la reunién de Villajoyosa los Grupos de Expertos constituidos alli se han reunido en repetidas ocasiones
para tratar de diferentes cuestiones relativas a la aplicacion e interpretacion de la Recomendacion 2002/413/CE.
Las reuniones han tenido lugar los dias 3 de octubre de 2002, 18 de junio de 2003, 22 de abril y 24 de noviembre
de 2004, 22 de septiembre de 2005, 1 de junio de 2006, 6 de marzo de 2007 y 27 de noviembre de 2008. Ademas
de este Grupo de Expertos en GIZC se cre6 un Grupo de Trabajo sobre Indicadores y Datos (WG-ID) con el objetivo
de definir un sistema de indicadores. Fruto de estas reuniones -desde la primera reunién (de 3 de octubre de 2002)
en que se constituyd el grupo de expertos GIZC, hasta la Gltima celebrada (de 27 de noviembre de 2008)- son varios
documentos que tienen especial interés para resolver cuestiones que plantea la citada recomendacion. Estos docu-
mentos pueden consultarse en la pagina web: http://ec.europa.eu/environment/iczm/home.htm (Gltima consulta:
20 de mayo de 2010). En particular, se trata de los siguientes:

-de la segunda reunion celebrada el 18 de junio de 2003 resultaron los documentos que debian servir para elaborar
los inventarios para informacion exigida por la Recomendacién de 2002: el “Stocktaking Guidance” y la “Metho-
dological Approach”.

-el que lleva por titulo: “Measuring Sustainable Development on the Coast”, con fecha de 2 de junio de 2003, en el
que se recoge un sistema de indicadores ambientales necesarios para poder elaborar los estudios sobre el litoral
exigidos por la Recomendacion de 2002.

-también sobre indicadores el “Report of the Working Group on Indicators and Data to the EU ICZM Expert Group”
fechado en Roterdam el 24 de noviembre de 2004.
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Por (ltimo, la Recomendacion establece la obligacion para los Estados miembros de informar
a la Comision “en el plazo de cuarenta y cinco meses” (es decir, antes de febrero del 2006)
sobre las experiencias en la aplicacion de la misma (Capitulo 62, 1). Dichos informes, que de-
beran hacerse publicos, deberan incluir —como dispone el Capitulo 62, 2- informacién sobre:

a) los resultados del inventario nacional,

b) la estrategia o estrategias propuestas a escala nacional para la aplicacion de la ges-
tién integrada de las zonas costeras;

¢) un resumen de las medidas adoptadas, o que se vayan a adoptar, para aplicar la
estrategia o estrategias nacionales;

d) una evaluacién de los efectos previstos de la estrategia o estrategias sobre la situa-
cién de las zonas costeras;

) una evaluacion de la transposicion y aplicacion de la legislacién y de las politicas
comunitarias con repercusion en las zonas costeras.

Finalmente, la Comisidn ha de revisar la Recomendacion en el plazo de cincuentay cinco
meses (es decir, antes de enero del 2007) y presentar al Parlamento Europeoy al Consejo “un
informe de evaluacién acompanado, en su caso, de una propuesta de medidas comunitarias
adicionales” (Capitulo 62, 3).

3. El Informe de la Comision de 2007 de sobre la “evaluacion de la gestion integrada de
las zonas costeras en Europa”.

De acuerdo con lo previsto en el Capitulo VI.3 de la Recomendacién 2002/413/CE la
Comisidn presenté al Parlamento Europeo y al Consejo un informe de evaluacion sobre la
aplicacion de la misma, plasmado en el documento COM(2007) 308 final, de 7 de junio de
2007. Para su preparacion la Comisidn ordend el asesoramiento externo que fue realizado
por Ruppercht Consult GmbH de Alemania y su socio el International Ocean Institute de
Malta*. También se tuvieron en cuenta para su elaboracién un Informe de la Agencia Eu-
ropea de Medio Ambiente publicado el 3 de julio de 2006 con el titulo: The changing faces
of Europe’s coastal areas” y otro Informe del Grupo de Trabajo sobre Indicadores y Datos

-con fecha de 22 de septiembre de 2005 se hizo publico el documento “Guidance for the contents of Member States
reports further to Chapter VI. 1-2 of the EU Integrated Coastal Zone Management (ICZM) Recommendation”, a modo
de guia para la elaboracién de los informes de los Estados miembros en virtud de la Recomendacion de 2002.
-en noviembre de 2005, la Direccion General de Medio Ambiente publicé un documento sobre el “Progress in imple-
mentation EU ICZM Recommendation” en el que informaba sobre diversos datos relativos al proceso de ejecucion
de la Recomendacion en todos los Estados miembros costeros.

-Uninforme del Grupo de Trabajo sobre Indicadoresy Datos (WG-ID), en el que se examina la utilizacién de indicadores
en los informes nacionales en aplicacion de la Recomendacion GIZC UE: Report on the use of the ICZM indicators
from the WG-ID, septiembre de 2006

** Dicho Informe, fechado el 18 de agosto de 2006 (y recibido por la Comision el 1 de diciembre de 2006), que lleva
portitulo Evaluation of Integrated Coastal Zone Management (ICZM) in Europe, puede consultarse en la pagina web:
http://ec.europa.eu/environment/iczm/home.htm (dltima consulta: 20 de junio de 2010).

" Puede consultarse en su versién resumida (EEA Briefing 3/2006) en todas las lenguas oficiales de la Unién Europea en
la pagina web: http://reports.eea.europa.eu/briefing_2006_3/en yen suversion completa (en inglés) en la pagina web:
http://reports.eea.europa.eu/eea_report_2006_6/en/ (iltima consulta: 20 de mayo de 2010). En su versién resumi-
da con el titulo “La degradacion continuada de los litorales europeos amenaza el nivel de vida de los ciudadanos”
se sintetiza el contenido del Informe del modo siguiente: “Vivir al lado del mar es muy atractivo. La gente percibe
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(WG-ID) relativo a la utilizacién de los indicadores utilizados en los informes nacionales de
aplicacion de la Recomendacién de 2002*.

En su introduccién, el documento sobre la evaluacion de le Recomendacidn sit(ia esta
iniciativa en el marco de la “futura politica maritima de la UE” que concluiria en la vigente
Directiva2008/56/CE por la que se establece un marco de accién comunitaria para la politica
del medio marino (también denominada “Directiva marco sobre la Estrategia Marina”)”,
a la que mas adelante nos referiremos; también alude las posibles repercusiones de los
efectos del cambio climatico sobre las zonas costerasy a la politica energética sostenible.

Tras analizar los antecedentes que dieron lugara la aprobacién de la Recomendacion de
2002 —poniendo de relieve que “las zonas costeras son de importancia estratégica para la
Union Europea” y la necesidad de un enfoque mas coherente e integrado de la ordenacion
y la gestion de las zonas costeras-, ilustra sobre la recepcién de los informes nacionales
sobre los progresos realizados por los Estados miembros costeros en la aplicacién de la
Recomendacién®. De los 20 Estados miembros de la UE que tienen costa, 14 presentaron
informes oficiales a la Comision; esto representa el 65 % de los Estados miembros costeros
de la UEy més del 70 % del litoral europeo®. Dentro de la l6gica diversidad de situaciones
entre los diferentes paisesy aun reconociendo que se han dado “avances hacia un enfoque
mas integrado de la ordenacidny la gestidn” se subraya que: “siguen siendo aln muy pocos
los casos en que se observa una GIZC madura y realmente operativa en la que participen
todos los niveles pertinentes de gobernanza”.

Los resultados generales que arroja la evaluacion de la Recomendacién GIZC-UE no son muy
optimistas: “La aplicacion de la gestidn integrada de las zonas costeras es un proceso lentoy a
largo plazo”, “En la mayoria de los Estados miembros, la respuesta a la Recomendacién GIZCUE
forma parte de un proceso lento, pero constante, hacia una gestion y una ordenacion costeras
mas integradas”; “Aunque sigue prevaleciendo el enfoque sectorial, |as estrategias nacionales
deberfan proporcionar un marco mas estratégico e integrado”; “la Comisién observa que los
informes nacionales sobre la GIZC proporcionan pocos indicios de que existan mecanismos
efectivos de aplicacion”; etc. Sin embargo, también ha tenido efectos positivos: “ha tenido el
efecto claro de fomentar la sensibilizacion e intensificar la actuacién a favor de una ordena-

el litoral como un valor inmutable, pese a lo cual no dejan de ocasionarse dafios y cambios irreversibles en los
ecosistemas costeros. Las tendencias actuales revelan que los cambios en el uso del suelo en las zonas costeras
superan a los observados en cualquier otro lugar; por ejemplo, el aumento de las superficies artificiales a lo largo
de los litorales europeos se incrementa a un ritmo un tercio mas elevado que en las zonas del interior.

Estos cambios estan muy extendidos y son ocasionados por una variedad de factores (cambios demogréficos,
reestructuracién econémica, mayores niveles de vida, mas tiempo de ocio y modelos de comercio mundial). En
muchas regiones costeras estos factores han ocasionado transformaciones rdpidas alterando de forma drdstica la
viabilidad potencial de los ecosistemas costeros a largo plazo y de los servicios que proporcionan. Es cada vez mas
probable que los impactos ya provocados en los ecosistemas costeros se vean exacerbados a partir de ahora por
el cambio climatico”. Los subrayados son mios.

** Dicho Informe que lleva por titulo: Report on the use of the ICZM indicators from the WG-ID y esta fechado en
septiembre de 2006, puede consultarse en:

http://ec.europa.eu/environment/iczm/pdf/report_wgid.pdf (Gltima consulta: 20 de mayo de 2010).

* cfr. DOUE L 164 de 25 de junio de 2008.

** Los citados informes nacionales pueden consultarse en la pagina web:
http://ec.europa.eu/environment/iczm/evaluation/iczm_national_reporting.htm ((iltima consulta: 20 de mayo de 2010)
“A31de diciembre de 2006 (que era cuando conclufa el plazo de presentacién), se habian recibido informes de los
siguientes paises: Alemania, Bélgica, Chipre, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Letonia, Lituania, Malta,
Paises Bajos, Portugal y el Reino Unido. Se recibieron material preparatorio y otras contribuciones de Eslovenia,
Poloniay Suecia. No se recibieron contribuciones nacionales de Estonia, Irlanda e Italia.
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cién y una gestion sostenibles de las zonas costeras...”; “La Recomendacion GIZC UE sigue
siendo valida como base para continuar apoyando estos procesos de integracién. Puesto que
la mayoria de los Estados miembros costeros ha respondido a la Recomendacion GIZC UE...”.

Pero, sin duda, el logro fundamental de la Recomendacién ha sido, como dice la Comi-
sion, “codificar un conjunto comin de principios que debe sustentar una buena ordenaci6n
y gestion de las zonas costeras”™.

Como temas prioritarios que deben tratarse en las estrategias nacionales son los desafios
que derivan de los crecientes riesgos y posibles impactos del cambio climatico™, necesitan-

924

dose para ello “un planteamiento territorial coherente y transectorial”™.

Otra idea esencial es la siguiente: “Aunque la GIZC en la parte terrestre sigue siendo
necesaria, habrd que hacer mayor hincapié en su aplicacion a través de la frontera entre
tierra y mary en el contexto de los mares regionales...”. Para la incidencia de la ordenaci6n
sobre los espacios marinos resulta particularmente valiosa la nueva perspectiva que —como
veremos- abre la vigente Directiva Marco sobre la estrategia marina y las iniciativas que se
vienen desarrollando en virtud de los Convenios sobre mares regionales (Mar Baltico, At-
lantico Nordeste y Mediterraneo)™.

La invocacién de la “buena gobernanza territorial” es otra constante de este documento
y su relevancia es indiscutible en una estrategia como la de la gestion integrada del litoral
en la mayoria de las politicas y los instrumentos de la UE tienen alg(in impacto en las zonas
costeras. Y, por este motivo, la GIZC, por su caracter integral “ofrece un claro valor afiadido”
y “contribuiria a garantizar la coherencia entre politicas, planes y programas, y daria cabida
y aplicacién efectivas a planes y programas correspondientes a diferentes niveles de inter-
vencion”. Aspectos todos ellos sobre los que también incide positivamente la futura politica
maritima de la UE.

La Comision concluye el documento sobre la evaluacidn de la Recomendacién de 2002
—ademas de considerar necesario proseguir los esfuerzos para apoyar la GIZC a nivel de la
UE- ofreciendo varias orientaciones para el futuro que pasamos a sintetizar:

12.- se anima a los Estados costeros a aplicar sus estrategias de GIZC o a elaborarlas en
los que todavia no se ha hecho, y en todo caso, “en colaboracién con las partes interesa-
das pertinentes”.

** No obstante, las diferencias en la interpretacién de la GIZC en Europa exige que dichos principios deban ser—como
dice la Comisién- mas operativos y deben comunicarse mejor”. También debe invertirse en sistemas més eficaces
de intercambio de informacién y en la capacidad para analizarla y comunicarla a los responsables de la toma de
decisionesy al plblico en general.

* Cfr. el segundo Programa Europeo de Cambio Climdtico (COM(2005) 35 de 9.2.2005), en particular su parte relativa
aimpactosy adaptacion, y el Libro Verde propuesto sobre adaptacion al cambio climdtico (2006 /ENV/012, Programa
legislativo y de trabajo de la Comision para 2006, COM(2005) 531 final de 25.10.2005) son también de importancia
clave para las zonas costeras de Europa.

** Este enfoque implica entre otras cosas que en las decisiones de ordenaci6n e inversién se incorporen los riesgos
relacionados con los posibles efectos del cambio climético.

* Cfr. las Decisiones 98/249/CE del Consejo, de 7 de octubre de 1997, relativa a la firma del Convenio sobre pro-
teccion del medio marino del Nordeste Atlantico (Convenio de Paris) [Diario Oficial L 104 de 3.4.1998], 94/157/CE
del Consejo, de 21 de febrero de 1994, relativa a la celebracion en nombre de la Comunidad del Convenio sobre
proteccion del medio marino de la zona del mar Baltico (Convenio de Helsinki revisado - 1992) [Diario Oficial L73 de
16.3.1994]y 77/585/CEE del Consejo, de 25 de julio de 1977, relativa a la celebracion del Convenio para la proteccion
del mar Mediterraneo contra la contaminacién, asi como del Protocolo sobre la prevencién de la contaminacién del
mar Mediterraneo causada por vertidos desde buquesy aeronaves [Diario Oficial L 240 de 19.9.1977].
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22.- se apela al conjunto de los Estados para lograr “una orientacion que aclare los
principios en los que se sustenta una buena ordenaciony gestion de las zonas coste-
ras y la manera de llevarlas a la practica”;

32.- se recomienda vivamente que las estrategias de GIZC se elaboren en “en estrecha
coordinacion y cooperacion con la Directiva sobre estrategia marina y los Convenios
relativos a los mares regionales” ya que son fundamentales para “configurar un plan-
teamiento holistico del desarrollo sostenible de los océanos y los mares de la UE”

42.- se destaca la importancia de la “coherencia entre los planes, los programasy la
gestion que se ocupan respectivamente de las partes terrestre y marina de las zonas
costeras”, para lo cual, la repetida Directiva sobre la estrategia marinay los Convenios
sobre mares regionales constituyen un instrumento imprescindible

52.-dada la gran vulnerabilidad de las zonas costeras a los riesgos y posibles impactos
del cambio climatico (y a otros peligros naturales o tecnoldgicos) se subraya la idea de
que las estrategias de GIZC se adapten a estos riesgos.

2 - por dltimo, se recomienda seguir trabajando en la mejora de “los analisis compa-
rativos y la comunicaciény la promocién de buenas practicas en relacioén con la GIZC,
en concreto entre las regiones costeras”, y en el desarrollo de “indicadores comunes
y un marco para evaluar la eficacia y la eficiencia de la GIZC”*°.

En cuanto al apoyo directo al proceso comunitario de la GIZC se identifican tres lineas
de accion:

12.- la politica de cohesién europea, principalmente a través del objetivo de coopera-
ciony de la iniciativa de las regiones.

22.-la politica comtin de la pesca mediante el Fondo Europeo de la Pesca que incluye un
eje dedicado al desarrollo integrado y sostenible de la zonas dependientes de la pesca.

32.- la investigacion que cuenta con la accién de coordinacién ENCORA (relativa a la
investigacion y educacion sobre las zonas costeras) puesta en marcha en 2006 con el
apoyo de la UE.

En todo caso, es indiscutible, que pese a las muchas deficiencias observadas en la apli-
cacion de la Recomendacion de 2002, ha servido —como termina diciendo el Informe de la
Comision- “para fomentar el progreso hacia una ordenacion y una gestion mas integradas de
las zonas costeras en Europa” y que “la actual Recomendacion GIZC UE sigue siendo vdlida
para apoyar la aplicacién de las estrategias nacionales y promover la GIZC en todo el litoral
europeo”. Sin embargo, a nuestro juicio, el que la Recomendacién de 2002 siga siendo valida
noimplica que sea el mejorinstrumento ni el mas eficaz para lograr los objetivos de la gestidn
integrada de las zonas costeras en Europa. Su naturaleza juridica no vinculante (de soft law)
constituye cierta rémora para la efectiva aplicacion de instrumentos de ordenacioén y gestién
en unas zonas costeras de Europa necesitadas con urgencia de la perspectiva integrada y
holistica que orienta la politica de la GIZC.

* Cfr. el trabajo de PICKAVER, A. H., GILBERT, C., BRETO. F.: “An indicator set to measure the progress in the implemen-
tation of integrated coastal zone managementin Europe”, Ocean and Coastal Management, N2 47 (2004), pp. 449-462.
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lll. Breve Referencia a la Directiva Marco del Aguay a su Incidencia sobre las Zonas Costeras

Una de las novedades mas significativas de la Directiva Marco del Agua 2000/60/CEes la
incorporacién de las ‘aguas costeras’y ‘aguas de transicién’ en la gestion unitaria e integrada
del ciclo hidrolégico. El calendario de implantacion de la Directiva prevé que a finales del
afio 2009 esté finalizada la elaboracién de los programas de medidas y los nuevos Planes
Hidrolégicos de cuenca, en los que ha de reflejarse la necesaria integracion protectora de
las aguas continentales, en transicion y costeras.

Poner de relieve la necesidad de integracion de las aguas continentales y marinas en la
ordenacion, gestiony planificacion es la primera conclusién que ha de extraerse de la nueva
politica ambiental comunitaria, basada en la “gestion de acuerdo con la naturaleza propia
de los ecosistemas” (ecosystem-based Management).

Entre los instrumentos de protecciéon del medio ambiente acuatico no cabe duda de que la
planificacién ocupa un lugar primordial. Con ocasion de la preparacién de los nuevos ‘Planes
hidrolégicos de las cuencas’ en el horizonte del 2009 parece muy oportuna la reflexion sobre
todos los aspectos relativos a la interrelacion entre la planificacién hidrologica, la costera,
la territorial y la ambiental para lograr una ordenacion integrada de los recursos naturales
en su conjunto.

Ademas de la necesaria coordinacidny colaboracién entre las diferentes Administraciones
Piblicas concurrentes sobre el medio acuatico —marinoy continental-, los futuros planes hidro-
l6gicos constituyen un instrumento de primera magnitud para lograr una proteccion integrada
y sostenible de los recursos acuaticos. Dichos planes han de ampliar sus objetivosy su ambito
de actuacién que ya no se limita al tradicional “dominio pablico hidrol6gico”. Por otra parte,
el controlambiental al que deben someterse los planes hidrolégicos mediante el mecanismo
de la “evaluacion ambiental estratégica” permitira garantizar su orientacion holistica.

Por (ltimo, planificacion integrada de las zonas costeras debe de tenerse en cuenta igual-
mente los contenidosy exigencias de la Directiva 2007/60/CE del Parlamentoy del Consejo de
23 de octubre de 2007, relativa a la evaluacion y gestién de los riesgos de inundacion. Hace
una referencia expresa a las zonas costeras (cfr. arts. 2,1; 3,2,b); 4,2,3); 6,6; 13,1), permite
establecer cuencas hidrograficas distintas de las previstas por la Directiva Marco y designar
autoridades competentes diferentes, y establece los plazos, le proceso de elaboracion de
los “planes de gestion de riesgo de inundacién”, asi como el programa de medidas para
incorporar en la revisién de la Directiva Marco en 2015.

IV. La gestion integrada del litoral en el marco de la nueva politica maritima de la unién
europea y la directiva marco sobre estrategia marina de 2008~

1. Precedentes

Un hito de enorme importancia para el desarrollo del proceso de gestion integrada de las zonas
costeras —fomentado por las instituciones comunitarias a través de la repetida Recomendacion
2002/413/CE- es la puesta en marcha de la politica maritima de la Unidn Europea que acaba
de culminar con la aprobacion de la Directiva 2008/56/CE por la que se establece un marco
de accién comunitaria para la politica del medio marino (Directiva marco sobre la Estrategia
Marina). La Unién Europea ha seguido en este punto las estrategias e iniciativas que se han
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dado en varios paises desarrollados (principalmente en el mundo anglosajon) ante la pre-
ocupacién por la degradacion ambiental de los océanos, mares y zonas costeras™.

La nueva Directiva se encuadra en el marco de lo que se viene denominando “politica
maritima de la Union Europea” y en cuya gestacion han contribuido varias iniciativas de la
Comisi6n Europea. Asi, de forma sintética:

12.- la Comunicacion de la Comision al Consejoy al Parlamento Europeo que, fechada
en Bruselas el 2 de octubre de 2002, lleva por titulo: Hacia una estrategia de proteccion
y conservacion del medio ambiente marino (COM (2002) 539 final), en la que se pone
de manifiesto la necesidad de abordar el objetivo global destacado en el 6° Programa
comunitario de accién en materia de medio ambiente: “promover la utilizacién sosteni-
ble de los mares y proteger los ecosistemas marinos”.

22.- la adopcién por la Comisidn, en octubre de 2005, de la Estrategia temdtica sobre
la proteccién y la conservacion del medio ambiente marino, que incluia una propuesta
de Directiva sobre la estrategia marina®. Partiendo de la gran importancia que tiene
para Europa la economia maritimay teniendo en cuenta asimismo la importanciay la
vulnerabilidad y deterioro de los ecosistemas marinos europeos, la Comisién anuncia
la configuracion inicial de una nueva politica maritima de la Unién Europea.

32.- El Libro Verde titulado Hacia una politica maritima de la UE: perspectiva europea
de los océanos y los mares’ presentado por la Comisién Europea, en junio de 2006, que
constituye la respuesta a sus objetivos estratégicos par 2005-2009 y se basa en la es-
tudiada Comunicacion de 2 de marzo de 2005”". El Libro Verde destaca la identidad y
supremacia maritima de Europa, que es necesario preservar en un periodo en el que
las presiones ambientales amenazan la pervivencia de actividades maritimas. Asi pues,
la politica maritima debe plantearse una industria maritima innovadora, competitivay
respetuosa con el medio ambiente. Ademas de las actividades maritimas (transporte,
turismo, energia, construccién naval, etc.), el enfoque propuesto integra también la
calidad de vida de las regiones costeras. El Libro Verde se plantea a este respecto el
desarrollo de nuevos instrumentos y métodos de buen gobierno maritimo. Entre las

* Un estudio mas exhaustivo de este tema puede encontrarse en el trabajo de SANZ LARRUGA, F. J.: “La Unién
Europea y la Estrategia comunitaria sobre gestion integrada de las zonas costeras”, en SANZ LARRUGA, F.J. (Dir.) y
GARCIA PEREZ, M. (Coord.): Estudios sobre la ordenacién, planificacién y gestion de litoral: Hacia un modelo inte-
grado y sostenible, Fundacion Pedro Barrié de la Maza y Observatorio del Litoral de la Universidad de A Corufa, A
Corufia, 2009, pp. 45-48.

* Asi, porejemplo, el caso de Australia (Oceans Policy de 1998 y Commonwealth Coastal Policy de 1995), de Canada
(Oceans Action Plan de 2004) y de los Estados Unidos (la Oceans Actde 2000y el Ocean Blueprint for the 21st century
elaborado por la Comisién de los Estados Unidos sobre Politica Marina y publicado en 2004). Recientemente la
Administracion del Presidente OBAMA ha publicado —en abril de 2009- un documento titulado Changing Oceans,
changing world en el que se contienen las prioridades del Gobierno sobre la proteccion de los océanos y de las
zonas costeras.

* Cfr. los documentos de la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo: COM(2005) 504y
505 de 14 de octubre de 2005. Cfr. el trabajo de JUDA, L.: “The European Union and Ocean Use Management: the
Marine Strategy and the Maritime Policy”, Ocean Development and International Law, n® 38 (2007), pp. 259-282.
*° Cfr. los siguientes documentos: la Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité
Econdmicoy Social Europeo y al Comité de las Regiones titulado “Hacia una politica maritima de la Unién Europea:
Perspectiva europea de los océanos y los mares” (COM(2006) 275 final, Volumen |, fechado en Bruselas el 7 de
junio de 2006y su Volumen Il que a modo de Anexo (y con la misma referencia COM) recoge una frase atribuida a A.
C. CLARKE: “Cuan inadecuado es llamar Tierra a este planeta, cuando es evidente que deberia llamarse “océano”.
%' Cfr. el trabajo de SUAREZ DE VIVERO, J. L.: “The European vision for oceans and seas- social and political dimensions
o the Green Paper on Maritime Policy for the EU”, Marine Policy, n° 31 (2007), pp. 409-414.
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cuestiones que se plantean en el Libro Verde de cara a la consulta piblica tiene espe-
cialimportancia a los efectos de este trabajo el apartado 3 titulado “Mejorando la cali-

9932

dad de vida en las regiones costeras””.

42.-La Comision Europea, teniendo en cuenta las aportaciones al Libro Verde, desarrolla
en suComunicacién de 10 de octubre de 2007 “una politica maritima integrada para la
Unidn Europea” (The Blue Book)®. La clave de esta politica descansa en “el reconoci-
miento claro de la interconexion de todo lo relativo a los océanos y mares europeosy
de que las politicas relacionadas con el mar deben formularse conjuntamente para po-
der obtener los resultados perseguidos”. En junio de 2008, la Comisién publicé una
Comunicacion titulada “Orientaciones para un planteamiento integrado de la politica
maritima: hacia mejores practicas de gobernanza maritima integraday consulta de las
partes interesadas””. Estas orientaciones propuestas por la Comision estan destinadas
aorientarlaaccion de los actores piblicosy privados en la elaboracién de sus respec-
tivas politicas maritimas nacionales™.

2. La Directiva Marco sobre Estrategia Maritima y la GIZC.

La Directiva 2008/56/CE por la que se establece un marco de accién comunitaria para la
politica del medio marino (también denominada “Directiva marco sobre la Estrategia Marina”)”
determina los principios comunes sobre cuya base los Estados miembros deberan elaborar,
en colaboracién con los Estados miembros y terceros Estados, sus propias estrategias para
alcanzar un estado ecolégico satisfactorio de las aguas marinas de las que sean responsables™.

** De su contenido destacamos los siguientes aspectos:
19) se pone de manifiesto el “creciente atractivo de las zonas costeras como lugares de residenciay de trabajo”, lo
cual implica que el desarrollo de estas actividades conlleva “presiones inevitables sobre el espacio y el medio
ambiente”.
29) seincide en la necesidad de adaptar o proteger las zonas costeras frente a los riesgos potenciales, tanto los
antropogénicos (contaminacion accidentaly operacional, migraciones ilegales, terrorismo, etc.) como los natu-
rales (catastrofes naturales, cambio climatico, erosidn costera, inundaciones, maremotos, etc.) que inciden
sobre el litoral, obligando a aportar las respuestas adecuadas en cada caso.
39) se destaca el desarrollo del turismo costero en Europa que lo convierte en la region turistica mas importante
delmundoy las presiones derivadas de esta actividad deben de minimizarse mediante el “turismo sostenible”
que puede contribuir al desarrollo de las zonas costeras y las islas.
49 En elapartado 3.4 del Libro Verde se hace referencia a la necesidad de gestionar adecuadamente el “interfaz
mar/tierra”.
* Cfr. la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémicoy Socialy al Comité de
las Regiones, COM(2007) 575 final, fechado en Bruselas el 10 de octubre de 2007. Vid. asimismo, en documento de
trabajo de los servicios de la Comision adjunto al anterior con el resumen de la evaluacion de impacto (SEC(2007) 1280).
**El documento identifica entre los instrumentos de la politica integrada el relativo a la “ordenacién maritimay gestién
integrada de las zonas costeras”. Por otra parte, la ordenacién maritima se califica como “una herramienta fundamental
para el desarrollo sostenible de las zonas costeras, asi como pare el saneamiento ambiental de los mares de Europa”.
* Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémicoy Socialy al Comité de las
Regiones, de 26 de junio de 2008 (COM(2008) 395 final). La elaboracion de la politica maritima integrada es uno
de los objetivos estratégicos de la Comision para el periodo 2005-2009.
*Porlo que se refiere a las zonas costeras la Comisién considera que las regiones costerasy otros responsables de
las decisiones locales deberian poder desempefar un papel en la elaboracién de las politicas maritimas integradas,
dada su experiencia en materia de gestion integrada de las zonas costeras y de reglamentacion de la ordenacién
territorial de sus actividades.
* DOUE, L 164, pp. 19-40 de 25 de junio de 2008. Cfr. el trabajo de BORJA, A.: “The new European Marine Stra-
tegy Directive: difficulties, opportunities, and challenges”, Marine Pollution Bulletin. United Kingdom. N2 52, 3.
(2006), pp 239-242.
38 En el caso de Espafia, con fecha de 27 de julio de 2009, se divulgd por el Ministerio de Medio Ambiente y Medio
Rural y Marino el anteproyecto de “Ley de Proteccion del Medio Marino” que, fundamentalmente, pretende res-
ponder a la transposicién en Espafia de la Directiva 2008/56/CE; actualmente se esta tramitando como Proyecto
de Ley en el Parlamento espafiol.
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Estas estrategias tienen como objetivo proteger y restablecer los ecosistemas marinos
europeos, y garantizar la viabilidad ecolégica de las actividades econdmicas relacionadas
con el medio marino de aqui al afio 2021.

Las aguas marinas europeas se dividen en cuatro regiones (con subregiones, si procede):
el mar Baltico, el océano Atlantico Nororiental, el mar Mediterraneo y el mar Negro. En cada
regidny posibles subregiones a que pertenezcan, los Estados miembros interesados deberan
coordinar su accion, entre siy con los terceros Estados interesados. Para ello podran recurrir
a la experiencia y eficacia de las organizaciones regionales.

En cuanto a la estrategias marinas a escala regional: en primer lugar, los Estados deberan
evaluar el estado ecoldgico de sus aguasy el impacto de las actividades humanas. Esa eva-
luacién incluira: un analisis de las caracteristicas esenciales de esas aguas (especificidades
fisicas y quimicas, tipos de hébitat, poblaciones animales y vegetales, etc.); un analisis de
los principales impactosy presiones, especialmente debidos a las actividades humanas que
influyen en las caracteristicas de esas aguas (contaminacién por productos téxicos, eutro-
fizacion, asfixia o sellado de los habitats por construcciones, introduccién de especies no
autéctonas, dafos fisicos por las anclas de los buques, etc.); un anélisis econdmico y social
de la utilizacién de esas aguasy del coste del deterioro del medio marino.

A continuacion, los Estados han de determinar el «estado ecolédgico satisfactorio» de las
aguas teniendo en cuenta, por ejemplo, la diversidad bioldgica, la presencia de especies
aléctonas, la salud de las reservas, la red tréfica, la eutrofizacidn, la modificacién de las
condiciones hidrograficas y la concentracion de contaminantes, la cantidad de residuos o
la contaminacién acdstica.

En funcién de la evaluacién de las aguas, los Estados definiran objetivos e indicadores para
alcanzarel estado ecoldgico satisfactorio. Dichos objetivos deberan ser mensurables, coherentes
dentro de una misma regién o subregion maritima, y estaran sujetos a un plazo de realizacion.

Los Estados estableceran un programa de medidas concretas para alcanzar esos objetivos.
Dichas medidas deberan elaborarse teniendo en cuenta sus consecuencias econémicas y
sociales. Los Estados deberan especificar las razones que impidan la realizacion de algunas
de esas medidas (accién u omision de otro Estado, fuerza mayor, etc.). Antes de su aplica-
cién, las medidas adoptadas por los Estados deberan ser objeto de estudios de impacto y
de analisis de costes y beneficios. Los Estados deberan elaborar asimismo programas de
control coordinados para evaluar periddicamente el estado de las aguas de las que sean
responsables y el cumplimiento de los objetivos que hayan definido. Los elementos de las
estrategias se reexaminan cada seis afosy se redactaran informes intermedios cada tres afos.

Resulta indudable que la nueva Directiva sobre la Estrategia Marina constituye un espalda-
razo para el proceso de gestion integrada de las zonas costeras. Sus objetivos son concurrentes
y participan de la misma perspectiva holistica e integrada de cuantas actividades y acciones
inciden sobre el litoral. Frente a la naturaleza juridica no vinculante de la Recomendacién de
2002, la Directiva Marina es vinculante para los Estados miembros que, como establece el
art. 26, 1 de la misma, deberan transponerla a sus ordenamientos internos antes del 15 de
julio de 2010. Bien es verdad, no obstante, que los objetivos de la Directiva se proyectan a
muy largo plazo, en definitiva, “adoptar medidas necesarias para lograr o mantener un buen
estado medioambiental del medio marino a mas tardar en el afio 2020” (art. 1, 1).

v

0]

RevCEDOUA 1.2009
24 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente



L

revCEDOUA

> Doutrina

Tanto en las “Estrategias” que deben adoptar —en virtud del art. 5 de la Directiva- los
Estados costeros antes del 15 de julio de 2012 (con la consiguiente evaluacion inicial y la
definicion del buen estado medioambiental de las aguas maritimas, ademas de los objetivos
medioambientales e indicadores asociados), como el “programa de seguimiento” (elaborado
y aplicable antes del 15 de julio de 2014) y los “programas de medidas” destinado a alcanzar
o mantener dicho estado medioambiental (para el 2015) s6lo podran alcanzarse si se ha
puesto en marcha el proceso de gestion integrada del litoral.

V. Reflexiones Finales.

La Recomendacién 2002/413/CE es ciertamente una acto comunitario de soft law, sin
caracter vinculante. Pero, a mi juicio, la gestién del litoral de acuerdo con la légica de los
ecosistemas, la necesaria coordinacién entre las Administraciones Pdblicas con competencias
concurrentes, la obligada participacion de los actores socialesy econémicos en los procesos
de proteccidn y transformacién de las zonas costeras, el acceso a la informacién sobre el
estado de los ecosistemas costeros, la preservacion de los derechos de las generaciones
venideras, la utilizacion racional de los recursos naturales, etc. son todas ellas ideas-fuerza
del proceso que debe seguir las politicas publicas del futuro sobre el litoral si no se quiere
acabar con tan rico patrimonio natural de la humanidad.

Si desde la perspectiva terrestre se han venido disefiando las soluciones estratégicas
para la proteccion del litoral (a través de variados instrumentos de ordenacion del territo-
rio y politicas urbanisticas) aunque con escasos resultados, en los Gltimos afios son las
estrategias de proteccién del medio marino (de proteccién de los océanos, los mares y las
costas) las que estan abriendo unas nuevas y esperanzadoras perspectivas de ordenacion
de la costa. Y en esta direccién se encamina la nueva Directiva 2008/56/CE que los Estados
deberan transponer a sus ordenamientos, y por esta via se deberan aplicar la metodologia
y los criterios de la gestion integrada de las zonas costeras ya que, como hemos visto, ésta
constituye uno de las piezas claves de la naciente politica maritima de la Unidn Europea.

En definitiva, convencidos de laimportancia de los objetivos que se propone la Recomen-
dacién 2002/413/CEy mediante la implantacién de la nueva normativa comunitaria sobre la
politica maritimay costera, Portugal — como el resto de los Estados costeros de la Unidn Euro-
pea — esta obligado a implantar, tarde o temprano, el nuevo paradigma de gestion integrada
de las zonas costeras, durante mucho tiempo relegado al campo de la discusién doctrinal.

Dr. Francisco Javier Sanz Larruga
Profesor Titular de Derecho Administrativo
Director del Observatorio del Litoral
UNIVERSIDAD DE A CORUNA (Espafia)
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